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序 言

在本书出版的时候，公共预算已经不再是中国政治学界和公共行政
学界所遗忘的领域。而就在六七年前，中国公共预算研究的议题中还包
括了对研究路径的讨论与确认，以期完全打破公共预算研究几乎被经济
学界垄断的模糊印象，并揭示出经济学研究路径下公共预算研究存在的
问题: 公共预算被视作一个纯粹的技术过程，忽视了公共预算作为政治
过程的根本判断，从而无法认识中国公共预算的本质。而之前中国政治
学和公共行政学界对公共预算研究的 “自我放弃”也反过来束缚了自
身的发展。① 如今，令人鼓舞的是，“公共预算研究作为政治学和公共
行政学中非常重要的一个研究领域”已经得到越来越多人的认同，更
重要的是，这种认识已经转化为实际行动。

然而，在此过程中，依然要面对诸多挑战，例如，所谓 “泛政治
化”的质疑和批判，但是与其将预算改革中所不能解决的问题以及那
些预算过程中以其他视角所不能解释的问题最后再全部归咎于 “政
治”，还不如一开始就清楚明确地将公共预算过程的研究置于政治学视
角下。在政治学视角下，公共预算就是一个政治问题，甚或可以说，公

① 马骏、於莉: 《公共预算研究: 中国政治学和公共行政学亟待加强的研究领域》，载《政
治学研究》，2005 年第 2 期，第 108—116 页。
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共预算在本质上就是政治性的①; 预算过程就是一种 “政治过程”，甚
或可以说，预算过程就是政治过程的核心所在②。

挑战还来自于研究方法与策略的选择。实证或规范，定性或定量，

显然这些是研究公共预算者必须考虑的问题。问题的答案所依据的理由
可能是多方面的，如研究者对公共预算研究现状的认知以及对努力方向
的自觉设计、研究者对研究方法的偏好与驾驭能力、研究问题的类型与
内容，等等。瓦尔达沃夫斯基 ( Wildavsky) 1961 年在 《预算改革的政
治含义》一文中表达了对规范预算理论研究略显理想化的看法。尽管
这些看法有待商权，但如果我们愿意承认中国公共预算研究尚不能大致
还原一个“完整”、“真实”的中国公共预算现实，瓦尔达沃夫斯基的
论点可能具有一定的启发性。有关的思考似乎也可以延伸到对定性研究
方法与定量研究方法的选择上。看似复杂的统计分析以及漂亮简洁的模
型对于仍然可谓“灰箱”甚至 “黑箱”的中国预算实践来说都显得缺
乏足够的“耐性”。但是我们也不得不看到，由于长久以来定性研究方
法在国内政治学界和公共行政学界的不规范使用所导致的后遗症以及定
性研究方法自身的问题 ( 如信度方面) ，都使得我们需要更谨慎地去选
择和正确运用之。

要弄清楚“中国的预算过程究竟是怎样的”，需要对各个层级不同
类型的政府预算过程进行调研，本研究选择了省会城市预算过程。虽然
随着预算改革在省会城市政府层面上的展开，有关省会城市公共预算和
财政管理的研究已较之以前有所增加，但由于研究者群体构成以政府实
际工作者为主，受其研究背景、经历等所限，明确以省会城市预算过程
为主题并运用社会科学研究方法的研究依然很少。这种研究现状与省会
城市在公共预算和财政管理实践中的重要性是不相称的。这激发了我的
研究兴趣。

①

②

［美］ 爱伦·鲁宾: 《公共预算中的政治: 收入与支出，借贷与平衡》，叶娟丽等译，中
国人民大学出版社 2001 年版。

A. Wildavsky，N. Caiden，The New Politics of The Budgetary Process ( 4th Edition) ，New York:
Addison-Wesley Educational Publishers Inc. ，2001.

此为试读,需要完整PDF请访问: www.ertongbook.com
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本书共八章。开篇第一章介绍了本研究的背景、研究问题以及相关
文献评述，此外还对本研究所采用的方法、样本的选取，收集的资料和
分析以及研究所涉及的效度、信度和伦理道德问题进行了阐述。

第二章是对预算改革后所建构起的预算过程进行一个相对静态的描
述，主要包括预算参与者及其权力关系和预算程序。对省会城市预算过
程的讨论无论如何都不能离开预算环境，因为预算过程从来都不是一个
脱离具体预算环境的预算过程，从 A、B、C 三市的调研来看，预算过
程明显受到政治和政策环境、政府间财政关系等环境因素的影响。尽管
如此，预算过程并没有完全处于受环境支配的状态中。预算参与者也常
常是有选择性地关注预算环境。

第三章至第六章是“讲故事”，是本研究的主画面。“故事”将按
预算过程的主要参与者，即“党政首长”、“人大及其常设机构”、“财
政局”、“支出部门”来分别讲述，讲述他们各自的故事和他们共同的
故事。在每一章节中，都将围绕如下子研究问题展开，预算参与者是如
何看待预算改革，尤其是对预算资金分配的影响的; 预算参与者是如何
看待预算改革后自己以及其他参与者在预算资金分配过程中的作用和影
响的; 他们又是如何影响预算资金分配过程的，他们会采取哪些行动策
略。故事的素材来源于所调研的 A、B、C 三个省会城市多个部门的 40

多位实际从事预算的人员或部门负责人的访谈。必须承认的是，从 30

多万字的访谈资料中挖掘和整理出一个完整的预算过程并非易事，但我
已经将调研中的所闻所见真实地呈现在读者面前。

那些仅仅对真实世界中的预算过程感兴趣的读者可以不用再继续看
后面的章节，以免被那些枯燥的理论术语以及笔者不成熟的理论畅想所
困扰。

在第七章中将着力讨论预算过程的政治性本质。因为，如果不理解
预算政治，任何对正式预算过程的说明都是不完整与误导性的。在中
国，尽管经济学家或财政学家们，在有关中国公共预算方面的研究中已
经作了很多的努力，但关于中国预算过程及其结果的政治含义的研究却
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还只是处于“起步”阶段，十年前是如此①，现在依然如此。
讨论将从瓦尔达沃夫斯基对预算政治的研究开始，他为公共预算研

究领域留下的这笔丰富的 “遗产”显然为本研究提供了一个良好的平
台。讨论进一步围绕 “稀缺的财政资源与支出的选择”、“分歧和同意
的计算”、“计划与变化”、“从公共预算到公共责任”四个方面展开。
在此章最后还讨论了预算改革的政治含义，以期对那些认为预算改革应
该多些理性少些政治的观点作出回应。

第八章将在第七章的基础上，进一步对预算政治加以讨论。尽管瓦
尔达沃夫斯基开启了公共预算之政治学研究视角先河，然而对于预算
“政治”的含义，他却并未作出明确的解释。需要对预算 “政治”的含
义作进一步的追问，并为预算政治的本质作出一个更为明确的解释。扎
根于三个省会城市预算过程的理论尝试，更倾向于回归到 “权力”这
一历久弥新的解释路径上来，并将阐释预算过程的政治性本质的努力集
中在预算过程中“权力于约束条件下行使”这一核心问题上。换言之，
只有预算参与者行动的约束条件以及在这些约束条件下行使其预算权力
的行动才构成预算过程政治的本质。而当我们将预算政治的诠释集中到
预算过程中“权力于约束条件下行使”这一核心问题上时，我们事实
上也为解释整个预算过程提供了一个基本的框架。这一解释性框架将力
图呈现出一幅使预算权力运转起来的动态图景。年复一年发生的预算过
程背后是一个具有结构性的权力。预算过程中的权力结构，会对各预算
参与主体所拥有的资源、行为模式、行动范围以及参与者间的关系进行
基本的规定，当具体的预算参与者加入到预算过程中时，这些规定即赋
予了他们权力，同时也成为他们必须面临的约束。但与此同时，受权力
结构约束的预算参与者又在不断塑造着权力结构。正是在这个意义上，
看似周而复始的预算过程，在大多数时候便如此潜移默化地被“建构”

① H. L. Miller，“Politic inside the Ring Road: On Sources and Comparisons”，in C. L. Hamrin and
Zhao Suisheng ( Eds. ) ， Decision-making in Deng's China: Perspectives from insiders， New York:
M. E. Sharpe，Inc. ，1995，pp. 207 － 232.
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着。然而，预算过程是复杂的，没有简单的理论可以永远充分地描述
它。① 或者也可以这样说，当一个理论无论在什么时候都适合任何情况
并且其证据也不存在被驳斥的可能性的时候，它就不再是一种理论，对
于解释甚至描述都不会有多大的作用了。②

於 莉
2009 年 12 月 25 日

①

②

I. S. Rubin，“Budget Theory and Budget Practice: How Good the Fit?”，Public Administration
Review，1990，50 ( 2) ，pp. 179 － 189.

L. T. LeLoup，“The Myth of Incrementalism: Analytical Choices in Budgetary Theory”，Polity，
1978，10 ( 4) ，pp. 488 － 509.
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第一章 省会城市预算过程: 研究问题与研究方法

从 1953 年到 1978 年，我国的地方财政管理体制基本上采取的是
“统一领导，分级管理”体制，虽然在方法上屡经调整，但从实质上而
言并未有根本性的改变。① 尽管原则上是一级政府，一级预算，但预算
依然高度集权化，地方财政收支的支配权和管理权相对较小，并不构成
实际意义上的独立预算主体。② 在这一时期，资源配置是由中央计划决
定的，预算在很大程度上就是计划的反映，地方政府的预算过程也就是
严格按照中央计划指标的要求来编制本级政府预算并加以执行的过程。

这种状况在 1980 年的财政体制改革之后逐渐被改变，地方各级政府开
始逐步掌握本级政府预算过程的自主权。③ 而 1994 年 《预算法》的颁
布则在法律上正式明确了地方政府进行预算的“权力”。

然而，直到 1999 年预算改革之前，由于财政改革的重点一直是放
在财政收入方面，因而中国并未建立起一个有效的预算体制来填补计划

①

②

③

邓子基、邱震源、邱华炳: 《财政理论与实务》，福建人民出版社 1987 年版，第 285—300
页。

寇铁军: 《中央与地方财政关系研究》，东北财经大学出版社 1996 年版; ［美］黄佩华、
迪帕克: 《中国: 国家发展与地方财政》，吴素萍、王桂娟等译，中信出版社 2003 年版。

张馨: 《构建公共财政框架问题研究》，经济科学出版社 2004 年版。
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体制衰落后留下的预算管理真空①，诸如，财政腐败、违规、低效率、
浪费与缺乏透明度等问题日益凸显②，在地方，情况亦是如此③。这种
状况随着 1998 年对财政公共化改革目标的明确，以及随即展开的 1999
年部门预算改革，开始有所改观。连同这一时期与政府预算制度相关的
其他改革，即国库集中收付制度改革、政府采购制度改革等，一场全方
位的实质性的构建政府预算制度的改革开始了。④ 在中央政府和部分试
点省市开展部门预算改革后的三年间，在积极借鉴前者所取得的经验基
础上，全国大部分地方政府开始结合本地实际实施部门预算、国库集中
收付和政府采购制度改革。

虽然，现在我们并不能确认，改革将来是否会成为中国预算体制发
展过程中的永久性话题⑤，但可以肯定的是: 如果我们对现在究竟是怎
样的知之甚少，那么就不可能知道改革走到了哪里，能走多远。如果预
算过程对于我们而言仍旧是个 “黑箱”，那么我们就有理由怀疑，许多
改革的建议可能是建立在对预算过程相当不充分的理解基础上的，而那
些妄图指导改革或对改革评头论足的研究结果可能就只是臆测，其正确
与否则可能在很大程度上取决于理论家们的运气或天赋，而对于当下相
信甚或加以运用的人来说，则可能意味着一次赌博。正是对这些问题的
思考，激发了笔者的研究兴趣。

当然，要弄清楚“中国的预算过程究竟是怎样的”，需要对各个层
级不同类型的政府预算过程进行调研，本书选择了省会城市的预算
过程。

①

②

③

④

⑤

马骏、侯一麟: 《中国省级预算中的非正式制度: 一个交易费用理论框架》，载《经济研
究》，2004 年第 10 期，第 14—23 页。

李萍、刘尚希: 《部门预算理论与实践》，中国财政经济出版社 2003 年版。
熊风: 《地方财政预算管理》，武汉出版社 1992 年版; 柏继民: 《地方财政理论与实践》，

山东人民出版社 1994 年版; 王加林: 《地方财政跨世纪改革与发展》，经济科学出版社 1998 年版。
张馨: 《构建公共财政框架问题研究》，经济科学出版社 2004 年版。
内奥米·凯顿 ( Naomi Caiden) 在其一篇有关美国预算改革的论文中，就曾开篇指出，在

美国，“自联邦预算产生以后，改革就成为联邦预算发展过程中的永久性话题”。N. Caiden，
“Processes，Policies，and Power: Budget Reform”，Public Manager，1993，22 ( 1) ，p. 13 － 17.
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如果说，在中国的公共支出中大约有 70%是发生在地方政府①，那
么，其中在省和自治区的公共支出中有 10%左右都是发生在省会城市，

而市本级又占到省会城市全市公共支出的 30%至 60%左右。② 此外，作
为省区的政治行政中心、文化教育中心以及绝大多数情况下的经济中

心，省会城市一直都在各省的发展中扮演着举足轻重的作用，在未来也
是如此，比较典型的例子就是，近年来中部许多省以省会城市为中心打
造城市群 ( 圈) 的省区发展战略③，而这些都势必与省会城市的公共预
算和财政管理实践密切相关。因此，研究省会城市预算过程，对于未来

完善省以下地方公共财政管理制度来说，意义匪浅。

需要特别指出的是，这里强调省会城市研究的重要性，其意并非是
在说明省会城市公共预算研究较之其他层级政府的预算研究更具有价
值。当前对任何一级政府预算过程所展开的深入细致的研究都有着无可

替代的重要性。就如同“拼图游戏”那样，缺失了任何一块 “拼板”，
“拼图”都将无法完整再现。

一、省会城市公共预算研究: 文献评述

在有关中国地方政府预算和财政管理的研究中，省会城市似乎并未

得到理论界的足够重视。这种研究现状与省会城市在公共预算和财政管
理实践中的重要性是不相称的。虽然随着预算改革在省会城市政府层面
上的展开，有关省会城市公共预算和财政管理的研究已较之以前有所增

加，但绝大多数的相关 “研究”都是由实践工作者来完成的。研究者

①

②

③

［美］黄佩华、迪帕克: 《中国: 国家发展与地方财政》，吴素萍、王桂娟等译，中信出版
社 2003 年版。

本数据是在对 2000 至 2005 年河北 ( 石家庄) 、广东 ( 广州) 等 10 个城市一般预算支出
计算的基础上得出的估测值。由于缺乏西藏 ( 拉萨) 等其余省和自治区及这些省和自治区的省会
城市的相关数据，未予计算。

例如，河南省以郑州为中心的“中原城市群”战略，安徽省以合肥为中心的“马芜铜
宣”皖江城市群战略、湖北省以武汉为中心的“1 + 8”城市圈战略，山西省以太原为中心的“太
原都市圈”战略。
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以财政部门的工作人员为主，其次是人大及其常设机构工作人员，审计
机构工作人员，政府研究机构 ( 如市政府研究室) 人员以及其他。研
究者的特点对于研究形式、研究主题和研究内容的影响非常明显。研究
通常采取两种形式，一是以工作中所遇到的问题、困难为导向，以对策
为研究目标，二是对实际工作经验或具体做法的概括性陈述。由于研究
者特殊身份所限，“研究”重点往往是那些 “技术性”多而 “政治性”

少的议题，以及那些符合国家大政方针精神和一般社会舆论的 “应该
或不应该”的讨论。与此同时，研究者多以其所在部门的视角或 “价
值观”为导向，研究受 “前设”和 “倾见”的影响极为明显。此外，

大多数研究都明显缺乏社会科学研究方法的指导，从而使得相关研究即
使立足于“真实世界”，也难以使经验事实的分析和总结达到应有的深
度，或点到即止，或泛泛而论，研究一般都缺乏系统的理论化努力。

尽管如此，这些既有的研究成果还是为本研究提供了一些有价值的
线索以及反思的机会。以下将着重对与本研究问题关系密切的研究进行
述评，进而为本研究进一步深化提供参考。

1. 省会城市部门预算改革与预算资金分配过程

2000年以后，有关省会城市公共预算和财政管理的研究主题开始
向预算改革集中。相关研究所涉及的内容大多都包括了预算改革的原因
分析、改革面临的问题和困难以及相关的对策。

关于为什么要进行部门预算改革，现有文献主要强调两点: 其一是
与传统政府预算相比，部门预算本身的特点，或者准确地说，是优越性
为何; 其二是现实中有哪些因素导致部门预算改革势在必行。从预算资
金分配的角度来看，部门预算在预算的综合性、时效性、严肃性、透明
度等方面较之传统政府预算更优。而在部门预算改革的现实必要性分析
中，预算改革前，市本级政府层面上普遍存在的预算资金配置粗放化、

预算资金分配权力分散、部门间财政资源分配不平衡、预算过程缺乏透
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